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内容摘要 
 
本文对税务机关破产申请权的研究来源于温州国税局申请欠税企业破产的
实践、税收债权债务关系的理论及税法私法化的时代背景。当企业存在不能清偿
逾期税款的情形而尚未进入破产程序时，税务机关在穷尽税务处罚、税收保全及
税收强制执行等措施的前提下，为实现国家税收债权，有向人民法院申请企业破
产的权利。税务机关破产申请权是税务机关所享有的一种公私法混合属性的税收
保全措施，具有合法性、合理性和必要性。税务机关破产申请权制度的构建应以
比例原则为指导原则，不得过度干预私主体的权利。该权利的行使应当在国家税
收利益与纳税人权益保护之间实现平衡。本文认为应当运用“引导技术”的立法
方法将这一私法权利借鉴至税法中来，在《税收征收管理法》中明确规定：“企
业纳税人不能清偿到期税款，对国家税收造成损害的，税务机关可以依照企业破
产法第 7 条第 2 款的规定行使破产申请权。”税收代位权和撤销权制度作为税法
对合同法的借鉴，同样也运用了“引导技术”的立法方法。在税务机关破产申请
权的制度构建上，我们应当汲取税收代位权和撤销权制度构建的经验和教训。除
了在《税收征收管理法》中明确规定这一权利以外，还应制定相关的配套措施，
主要包括：出台税务机关破产申请权的司法解释、转变税务机关的执法观念、提
高税务系统人员的水平和构建税务信息系统。税务机关破产申请权的行使绝不能
简单直接适用《企业破产法》及其司法解释。本文主要以问题为导向对税务机关
申请破产的构成要件、主体适格性、申报债权内容、管辖权、执行程序与破产程
序的衔接、程序的规制等具体实体和程序问题进行了探究，并提出了完善建议。 
 
关键词：税务机关；破产申请权；比例原则 
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ABSTRACT 
 
 
 
ABSTRACT 
 
The inspiration of this article comes from the cases of Wenzhou taxation bureau 
applying for bankruptcy, the theory of Tax Debt Relation and the historical background 
of tax Law making reference to private law. Where an enterprise legal person who has 
not entered the bankrupt proceeding fails to clear off its tax debt as due, for guaranteeing 
the tax revenue of the State, the tax authority may file an application with the people's 
court for bankruptcy, under the circumstances of exhausting its administrative penalty 
of taxation, tax preservation and taxation execution. The right of bankruptcy application 
for tax authority is a kind of tax preservation with both characteristics in public and 
private law, and it has its Legality，Rationality and Necessity. We ought to view the 
proportionality principle as guiding principle in constructing bankruptcy application 
system for tax authority. The excessive intervention to private subject is not allowed. 
The performance of the right of bankruptcy application for tax authority should find a 
balance between guaranteeing the tax revenue of the State and protecting the legitimate 
rights and interests of taxpayers. This article suggests that Tax Law should make 
reference to private law on the right of bankruptcy application by Legislation Method 
of Guiding. Making clear definition of the right of bankruptcy application for tax 
authority in Tax Collection and Administration Law as follows: “Where an enterprise 
legal person causes any loss to the State taxation due to his fails to clear off its tax debt 
as due, the tax authority may exercise its rights of bankruptcy application in accordance 
with the provisions in Article 7 Paragraph 2 of the Enterprise Bankruptcy Law”. 
Taxation subrogation right and taxation rescission right, which made reference to 
Contract Law, also used the legislation method of Guiding. This article thinks that we 
are supposed to draw experiences and lessons from the constructing taxation 
subrogation right. Besides making clear definition of the right of bankruptcy application 
for tax authority in Tax Collection and Administration Law, we should enact supporting 
measures in bankruptcy application system for tax authority, including issuing judicial 
interpretation of bankruptcy application for tax authority, changing the concept of 
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税务机关破产申请权制度研究 
 
 
taxation enforcement, improving tax officials’ skills and the construction of tax 
information system. The performance of the right of bankruptcy application for tax 
authority cannot just according to the Enterprise Bankruptcy Law and its judicial 
interpretation. This article did some research by problem orientation on components, 
eligibility of the subject, tax debt’s contents, procedural restrictions and jurisdiction of 
the right of bankruptcy application for tax authority and the connections between 
taxation execution procedures and bankruptcy procedures. 
 
Key Words: Tax Authority; Right of Bankruptcy Application; The Principle of 
Proportionality 
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引  言 
2016 年，我国法院受理的破产案件达 5665 件。①其中，企业破产中所存在
的涉税问题在实践与理论中均有着诸多疑问和争议。2016 年 8 月，温州永嘉县
国税局首次以债权人的名义，主动向永嘉县人民法院申请对欠税企业进行破产清
算。②该案中税务机关所行使的破产申请权引起了学者的广泛热议。当前，税收
债权债务理论虽然已得到了学界的一致认可，然而作为债权主体的税务机关，在
当企业不能清偿逾期欠缴税款之时，依据其税收债权申请该欠税企业破产的权利
并不明确。税法和破产法体系中均未明确赋予税务机关申请企业破产的权利。那
么，税务机关的破产申请权是其作为债权人身份而在《企业破产法》中本应享有
的权利，还是需要《税收征收管理法》的明确授权才可行使？税务机关申请企业
破产是否会造成对私主体的过度干预？此外，税务机关可以通过税务行政处罚、
税收保全、税收优先权、税收代位权和撤销权以及税收强制执行等措施以实现国
家税收债权，税务机关是否有申请企业破产的必要呢？针对以上问题，本文第一
章试图从理论和实践上探究税务破产申请权的性质，并对其合法性、合理性和必
要性进行辨析。 
除了分析税务机关破产申请权的性质和论证该权利的“三性”，本文还试图
构建税务机关破产申请权制度。那么，构建税务机关破产申请权的原则和方法是
什么？将该权利规定在税法体系中，还是规定在破产法体系中呢？另外，税务机
关破产申请权借鉴于《企业破产法》中有关破产申请的规定。税收代位权和撤销
权制度作为税法对合同法的一种借鉴，能否为本文构建税务机关破产申请权制度
提供经验和教训？除了将税务机关的破产申请权在法律中予以明确规定外，如何
制定该权利制度的相关配套措施？本文第二章将从税务机关破产申请权制度构
建的路径和框架上对以上问题进行研究分析。 
最后，本文第三章将从实体和程序两个方面对税务机关申请企业破产的具体
问题进行分析并提出建议。税务机关申请企业破产在实体和程序上是否应直接适
用《企业破产法》的规定？税务机关申请企业破产的前提条件是什么？由于税种
                                                             
① 参见罗书臻.最高人民法院通报破产审判工作情况[N].人民法院报，2017-2-25（01）. 
② 参见董晓岩.维护国家税收权益温州国税主动向法院提起企业破产清算[N].中国税务报，2016-8-24
（02）. 
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和征税机关的不同，欠税企业可能会同时涉及多个税务机关。当单个税务机关申
请破产未达到欠税企业的破产标准之时，不同税务机关能否联合行使破产申请权？
基于对私主体的保护，是否需要对申请破产的税务机关的级别予以限定？或设定
由县以上税务局（分局）批准？从提高税收行政效率和减少税收成本出发，在税
务机关申请破产的地域管辖上是否需要规定由税务机关所在地人民法院管辖？
税务机关破产申请权制度的构建需要考虑诸多潜在的实体和程序问题。因此，本
文尝试为税务机关破产申请权制度的构建和具体规制提出建设性和可行性的建
议，为我国税收法治的完善献出微薄之力。 
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第一章  税务机关破产申请权的概念及理论辨析 
第一节  税务机关破产申请权的提出 
一、从温州国税局破产申请案谈起 
2016 年 8 月，《中国税务报》报道了浙江温州税务机关申请企业破产的 5 起
案例。该新闻将税务机关破产申请权问题推进了各位专家学者的视野，并在税务
和破产等领域引发了较大的争议。 
2016 年 8 月 8 日，浙江省温州市永嘉县国家税务局以温州蒂柏龙服饰有限
公司（以下简称“蒂柏龙公司”）、永嘉县嘉丰服饰有限公司（以下简称“嘉丰公
司”）及温州宾迈服饰有限公司（以下简称“宾迈公司”）不能清偿到期税款为由
向永嘉县人民法院申请对欠税企业进行破产清算。 
 
表 1：  温州国税局破产申请案 
申请人 被申请人 
法院裁定 
受理的日期 
裁定受理的理由 
破产程序终
结的日期 
破产审理结果 
永嘉县
国家税
务局 
蒂柏龙公司 2016.09.02 
永嘉县国家税务局
系欠税企业的债权
人。现欠税企业未
清偿到期债务，故
永嘉县国家税务局
有权向人民法院提
出对欠税企业进行
破产清算的申请。 
2016.11.29 
无财产可供分
配，无财产清
偿破产费用，
宣告破产并终
结破产程序 
宾迈公司 2016.09.02 2016.10.27 
嘉丰公司 2016.09.07 暂无① 暂无 
资料来源：永嘉县人民法院：（2016）浙 0324 破申 1 号—3 号民事裁定书、（2016）浙 0324 破 2 号之
一和（2016）浙 0324 破 1 号之一民事裁定书，2016 年。 
 
2016 年 9 月，永嘉县人民法院针对这 3 起税务破产申请案件分别作出了 3
份民事裁定书（案号分别为（2016）浙 0324 破申 1 号、（2016）浙 0324 破申 2
                                                             
① 截至 2017 年 3 月 25 日，本文通过案例检索工具尚未查询到有关嘉丰公司破产结果的法院文书，故嘉丰
公司目前很可能仍处在破产程序中。 
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号和（2016）浙 0324 破申 3 号）。永嘉县人民法院在裁定书中均认为永嘉县国家
税务局系欠税企业的债权人。现欠税企业未清偿到期债务，故永嘉县国家税务局
有权向人民法院提出对欠税企业进行破产清算的申请。永嘉县国家税务局申请欠
税企业进行破产清算，符合法律规定，应当予以受理。永嘉县人民法院主要依据
《企业破产法》第 2 条和第 7 条第 2 款之规定，裁定受理永嘉县国家税务局对三
家欠税企业的破产清算申请并指定了破产管理人。 
宾迈公司和蒂柏龙公司的破产管理人均以欠税企业无可供处置的财产，不足
以清偿破产费用为由分别于 2016 年 10 月 20 日和 2016 年 11 月 20 日向永嘉县
人民法院提出了终结破产清算程序的申请。永嘉县人民法院于 2016 年 10 月 27
日和 2016 年 11 月 29 日分别作出了案号为（2016）浙 0324 破 2 号之一和（2016）
浙 0324 破 1 号之一的民事裁定书，宣告宾迈公司和蒂柏龙公司破产，并终结了
破产清算程序。 
根据《中国税务报》的报道，此次温州国税系统申请破产的企业共 5 家，除
了上述在永嘉县人民法院立案的 3 家外，还有 2 家也已在鹿城区人民法院立案。
但本文通过中国裁判文书网、北大法宝、Open Law 等法律文书检索工具，仅找
到了永嘉县人民法院受理的 3 起案件的三份民事裁定书和两份破产民事裁定书，
而未能检索到在温州市鹿城区人民法院受理的该 2 起破产申请案的相关裁判文
书。所以本文无法详述在鹿城区受理的 2 起税务破产申请案，只能着重对永嘉县
人民法院受理的这 3 起税务破产案件进行分析。 
其实，在浙江温州的税务破产申请案之前就有类似的案件存在，只是当时尚
未引起公众的注意。2013 年，“江苏沭阳地税局对辖区内不能清缴欠税、资不抵
债且无财产供税务机关强制执行的某房地产开发企业向沭阳县人民法院提出了
破产申请，沭阳县人民法院受理了沭阳地税局对欠税企业提出的破产申请，启动
了破产清算程序，并最终清偿了税收债务。”①该案例来源于新闻报道，但报道中
并未透露案例的具体细节。更遗憾的是，本人在沭阳县人民法院以及众多案例检
索工具上也均未找到该案例的裁定书等法律文书。另外一起案例在陈筠主编的
《税务稽查典型案例评析》一书中有提及。在该书中，江君所著的《税收强制执
行中的若干法律问题》一文对一起税务破产申请案件的案情做了简要的介绍：
                                                             
① 何龙.宿迁沭阳受理江苏首例税务机关申请破产[EB/OL]. http://js.people.com.cn/html/2013/12/03/27252
1.html,2013-12-03. 
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“2013 年 6 月，稽查局对 A 公司前三年纳税情况实施稽查，认定其少缴税款 10
万元，处以罚款 5 万元，并加收滞纳金 2 万元。此时，A 公司经营已经陷入困境，
无力缴纳税款，经稽查局多次催告，仍未能偿付。稽查局向法院提出强制执行申
请，法院受理后，经调查发现 A 公司已无可供执行财产，便裁定终结执行。稽查
局认为，A 公司现有资产已无法清偿到期债务，随即向人民法院提起破产清算申
请，并提出对 A 公司欠缴税款、罚款及滞纳金合计 17 万元应在破产财产中优先
受偿，法院受理了破产申请。”①虽然以上两起税务机关申请企业破产的案例资料
都是间接的，但足以反应税务机关作为债权人身份对欠税企业向人民法院申请破
产的实践。 
不论是浙江温州税务破产申请案例，还是间接资料所反馈的案例信息，这一
实践中税务机关所行使的破产申请权的合法性、合理性和必要性均受到了广泛的
质疑。在合法性上，有学者基于法研[2002]11 号司法解释的规定认为税收债权不
属于破产债权，也有学者认为《税收征收管理法》中没有规定税务机关的破产申
请权。依据“法无授权即禁止”和税收法定的原则，他们主张税务机关无权申请
企业破产。②而江君则认为税务机关能够成为破产申请人。③在合理性上，王欣新
④、李显先⑤、尹磊⑥和王利明⑦等人均认为因公法之债的性质所以税务机关不能提
起破产申请。更有学者提出税务机关申请企业破产是对私主体的过度干预，会给
企业造成巨大的损害。⑧在必要性上，税务机关破产申请权要求税务机关主动承
担破产申请人的责任和风险，其诉讼成本将明显违背行政效率原则。此外，税务
机关申请破产的实践案例鲜有发生，税务机关被动参与破产程序即可。所以税务
机关破产申请权的构建显得毫无必要。 
那么，税务机关是否属于《企业破产法》中所称的“债权人”，是否享有破
产申请权？当前该权利的行使是税务机关以其税收债权作为债权人身份本应享
                                                             
① 陈筠，主编.税务稽查典型案例评析[M].北京:法律出版社,2016.213-215. 
② 参见无极小刀.脑洞大开，国税局以债权人名义申请企业破产清算，法院立案了！[EB/OL]. http://ww
w.shui5.cn/article/65/106917.html,2016-08-24. 
③ 同本页注①。 
④ 参见王欣新.破产法[M].北京:中国人民大学出版社,2011.48. 
⑤ 参见李显先.债权人作为破产申请主题的适格性[N].人民法院报，2005-3-30（1）. 
⑥ 参见尹磊.我国债权人破产申请权制度研究(硕士学位论文)［D］.吉林:吉林大学,2014.16. 
⑦ 参见王利明.浅析债权人对债务人的破产申请[EB/OL]. http://www.lawtime.cn/article/lll10444312710444
8221oo172952#,2012-12-26. 
⑧ 参见郑大世.为什么税务局不能申请企业破产清算[EB/OL]. http://www.shui5.cn/article/a7/106947.html,2
016-08-25. 
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有的权利，还是该权利因在《企业破产法》和《税收征收管理法》等法律规定中
未明确规定而违背了税收法定原则？……这些争议和问题都将牵绊着当下税务
机关破产申请权的行使，因而亟需对税务机关破产申请权的概念和性质予以界定
和分析。若该权利兼具合法性、合理性和必要性，那我们更应对该权利及时予以
构建，满足当下实践的需要，规范该权利的行使。 
二、税务机关破产申请权的概念 
对税务机关破产申请权的相关争议进行分析则必须先对其概念进行探究。由
于浙江温州税务破产申请案的出现，税务机关的破产申请权问题才在近年引起一
些学者的关注和研究。该问题也仍是当下学界研究的新热点。目前学界对税务机
关的破产申请权研究处于空白状态，作者所搜集的税务机关申请企业破产的文献
资料中也均尚未提及“税务机关破产申请权”这一概念，这给本文税务机关破产
申请权概念的界定带来了一定的压力和挑战。 
但是，学界对“破产申请权”的研究则相对成熟。国内外均有不少学者对“破
产申请权”进行了研究。显然，学者对破产申请权的界定对本文税务机关破产申
请权的界定有重要的参考价值。因税务机关破产申请权属于破产申请权中的一种，
只是因税务机关作为申请主体的特殊性使得该权利也具有区别于一般破产申请
权的特殊性，但二者所具有的破产申请权的本质特征是一致的。 
本文基于《企业破产法》第 7 条的规定①和众多学者的阐述，归纳分析出破
产申请权即向人民法院提出破产申请的权利。该权利行使主体包括债务人、债权
人和清算组。税务机关是企业的税收债权人，因此税务机关破产申请权即税务机
关向人民法院提出破产申请的权利。该概念对税务机关破产申请权的界定虽然简
单明了，但并不能反映税务机关破产申请权的特殊性，应根据其自身特点进行更
为全面合理的界定。 
本文认为，税务机关破产申请权（下文简称“税务破产申请权”）是税务机
关为实现国家税收债权，在企业不能清偿到期税款，且在穷尽其他税务行政职权
措施的前提下，有向人民法院申请该企业破产的权利。其中，“穷尽其他税务行
                                                             
① 《企业破产法》第 7 条：债务人有本法第 2 条规定的情形，可以向人民法院提出重整、和解或者破产清
算申请。债务人不能清偿到期债务，债权人可以向人民法院提出对债务人进行重整或者破产清算的申请。
企业法人已解散但未清算或者未清算完毕，资产不足以清偿债务的，依法负有清算责任的人应当向人民法
院申请破产清算。 
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